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El impuesto de industria y comercio nace cuando el legislador de 1913 autorizó al 
físico municipal de Bogotá para establecer libremente en su jurisdicción el 
impuesto de patentes (hoy impuesto de industria y comercio) sobre carruajes y 
todo tipo clase de vehículos en general, incluidos los automóviles y velocípedos; 
sobre establecimientos industriales en que se usen máquinas de vapor o 
electricidad, gas y gasolina; sobre clubes, teatros, cafés cantantes, 
cinematógrafos, billares, circos, juegos y diversiones en general, casas de 
préstamo y empeño, pesebreras, establos, corrales, depósitos, almacenes y 
tiendas de expendio de cualquier clase, y buscaba de esta forma fortalecer el 
físico territorial, nunca pensó que el novedoso tributo fuera a convertirse en un 
impuesto de la importancia y magnitud que tiene el impuesto de industria y 
comercio, ni imaginó su trascendencia dentro de los ingresos tributarios de las 
entidades territoriales. 
 
Esta disposición que fue implementada en otras jurisdicciones municipales 
conforme a las autorizaciones legales previstas en las leyes 84 de 1915, 72 de 
1926 y 89 de 1936, y en donde los concejos municipales organizaron diferentes 
sistemas de lo que a su entender era el impuesto de industria y comercio, no 
coincidiendo en los elementos estructurales de tributo, ya que las leyes 
enunciadas no contemplaron aspectos importantes de los tributos dejando a la 
liberalidad de los municipios establecer elementos como eran la base gravable y 
las tarifas, creándose entonces tantas bases gravables y pautas tarifarias como 
municipios existían. 
 
Es importante recordar que en ese entonces, los municipios establecieron 
diferentes conceptos para la determinación de la base gravable en su jurisdicción 
tomando como elementos para la determinación de la misma factores tales como 
el capital vinculado al negocio, ubicando dentro del municipio, número de 
empleados, utilidades, ventas brutas, ingresos netos, dándose entonces una 
caótica situación ya que las amplias facultades dadas a los municipios hacían que 
el impuesto perdiera la uniformidad y racionalidad que debe primar en cualquier 
tributo. 
 
Sin embargo, en la medida en que los años pasaban, la importancia del impuesto 
crecía, ya que los municipios comenzaron a obtener importantes aumentos de sus 
rentas provenientes de su cobro; es así como poco a poco el impuesto empieza a 
tomar el valor real que se merecía dentro del presupuesto de los diferentes 
municipios, exigiendo al legislador la promulgación de una ley que organiza a su 





Es entonces cuando nace a la luz jurídica la ley 14 de 1983, conocida como la ley 
de fortalecimiento de los físicos de las entidades territoriales, la cual mediante 
disposiciones aparentemente simples, buscó unificar las dispersas sobre el tema 
en un solo cuerpo jurídico que da vida al hoy conocido y muy discutido impuesto 
de industria y comercio. 
 
Luego, el decreto 1333 de 1986, por el cual se expide el Código del Régimen 
Municipal, recoge en gran parte las normas de la ley 14 de 1983, sin que por ese 
hecho deba entenderse que las disposiciones de la ley 14 de 1983, fueron 
modificadas o derogadas. 
 
Este tributo del orden territorial tiene un enorme parecido con el impuesto sobre 
actividades económicas, de origen español, que es un tributo directo de carácter 
real cuyo hecho imponible está constituido por el ejercicio en el ámbito municipal 
de actividades empresariales, profesionales o artísticas, se ejerzan o no en local 
determinado , considerando como actividades gravadas con el impuesto a las 
ganaderas independientes, minerales, industriales, comerciales y de servicios, 
quedando excluido del mismo las agrícolas, forestales, y ganaderas dependientes.    
 
El impuesto de industria y comercio, es un tributo de gran importancia que 
constituye  fuente de ingresos de los municipios en todo el territorio nacional.  No 
es un tributo novedoso.  Alrededor de cien años se justifica su recaudo, que ha 
sufrido cambios en el recorrido del tiempo y hoy son soporte en un alto porcentaje 
de los gastos de funcionamiento de los municipios. 
 
En los últimos años ha trascendido,  debido a las modificaciones que ha impartido 
el legislador en Colombia sobre las  transferencias para los entes territoriales. 
Estas transferencias que en años anteriores eran el soporte principal de los 
ingresos de los municipios para funcionamiento e inversión, sufrieron un gran 
cambio debido a la descentralización que tuvo su auge  en los años noventa con la 
implementación de  modelos administrativos en el sector público, los cuales 
buscaban el auto sostenimiento  de los entes públicos, logrando el   gobierno 
central librarse de responsabilidades con más de mil entes  en todo el territorio 
nacional. 
 
El Congreso como órgano legislativo, en cada una de sus respectivas cámaras 
(Senado y Cámara de Representantes);  es el encargado de desarrollar   los 
artículos de la  Constitución Política de Colombia por medio de la creación de 
leyes, las cuales deben ser aplicadas y ejecutadas cuando corresponda por parte 
de los entes territoriales (Departamentos y Municipios) y cada una de las 
corporaciones administrativas que respectivamente la conforman (Asambleas y 





Basados en esta estructura, Nación – Constitución Política, Congreso - Leyes, 
Asambleas - Ordenanzas, Concejos – Acuerdos, se determina los siguiente: La 
Constitución confiere el derecho a las entidades territoriales de administrar sus 
recursos y establecer los tributos necesarios para cumplir sus funciones;  
autonomía que no es absoluta, ya que se encuentra   subordinada a la 
Constitución y la Ley.  
 
Señalamos al Congreso como el único ente legislador, encargado de desarrollar la 
Constitución  por medio de leyes en la República Unitaria de Colombia.  La 
autonomía de los Departamentos y Municipios para la imposición de tributos está 
limitada a lo preceptuado constitucionalmente y en la ley.  No puede un Municipio  
o un Departamento crear o modificar tributos fuera de los parámetros descritos 
renglones atrás. 
 
La realización de éste trabajo, además de estar guiado a efectuar una evaluación 
a la estructura legal del establecimiento del Impuesto de Industria y comercio en el 
Municipio de Montenegro, efectúa un análisis al presupuesto con su respectiva 














2.1 OBJETIVO GENERAL  
 
Del presente trabajo es Analizar y auditar la estructura tributaria y el recaudo del 
impuesto de industria y comercio en el municipio de Montenegro.  
 
En la ejecución del análisis de la estructura legal, encontramos que es inadecuado 
analizar los principios constitucionales, los elementos de la obligación tributaria y 
lo dispuesto por el acuerdo municipal por el cual se adopta el Estatuto Tributario, 
de manera separada, por lo tanto los objetivos específicos fueron replanteados de 
la siguiente manera: 
 
 
2.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS  
 
 Análisis a la estructura legal del impuesto de industria y comercio en los 
acuerdos 08 de 2006 y 028 de 2008  
 Comparación al presupuesto municipal con respecto a la ejecución del 
impuesto de industria y comercio, para la vigencia 2008 













3.1 TIPO DE ESTUDIO 
 
Es un Estudio Descriptivo – Explicativo, ya que se ocupa de identificar los 
diferentes elementos, componentes de las características de investigación, siendo 
su propósito la descripción de los hechos que conforman el problema de 
investigación, siendo posible establecer las características de los procesos, 
procedimientos y actividades que se están evaluando, identificando su secuencia 
lógica y actitudes realizadas dentro del área de investigación;  señalando la 
asociación entre las variables de la investigación, de acuerdo con los objetivos 
planteados y las técnicas específicas en la recolección de información. 
Se utilizó la investigación normativa, donde se realizó un análisis de la información 
escrita sobre el tema con el propósito de establecer relaciones, diferencias, 
etapas, comparaciones y evolución  
 
3.2 MÉTODO DE INVESTIGACIÓN  
El método de investigación utilizado fue el de análisis y síntesis, que nos 
permitieron conocer la realidad.  El conocimiento de la realidad fue obtenido a 
partir de la identificación de las partes que conforman el todo (análisis) 
El análisis de la información se realizó partiendo principalmente de los 
documentos otorgados por la secretaria de hacienda del municipio de Montenegro 
y la Cámara Comercio de Montenegro, además del análisis de la normatividad 
vigente con respecto a lo establecido por dicho municipio. 
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4.1 ACUERDO Nº 08 DEL 05 DE DICIEMBRE DE 2006 
 
Por medio del presente documento dispondremos el análisis jurídico tributario de 
la adopción por parte del Municipio de Montenegro del impuesto de Industria y 
Comercio, en el cual pretendemos señalar si la entidad en el mencionado proceso 
se acogió de manera correcta al principio de legalidad tributaria o si por el 
contrario está en contra de las mismas, adicionalmente analizaremos todos y cada 
uno de los elementos esenciales del impuesto. 
 
Con el fin de alcanzar los objetivos anteriormente señalados, dispusimos el 
análisis del capítulo II del Acuerdo 08 del 05 de Diciembre de 2006, en el cual se 
encuentra regulado el impuesto de Industria y Comercio para el Municipio de 
Montenegro en el cual encontramos lo siguiente: 
 
4.1.1 Marco legal.  
 
Partiendo de la base que el impuesto de Industria y Comercio tuvo sus inicios en 
nuestro país en la Ley 97 de 1913, en la cual se otorgó autorización al Distrito de 
Bogotá para la creación de impuestos y Contribuciones, autorizaciones que 
posteriormente fueron extendidas a las entidades territoriales por medio de la Ley 
84 de 1915, a partir de estas fechas existe el impuesto de Industria y Comercio y 
posteriormente, el mismo impuesto y otros fue regulado mas técnicamente por  la 
Ley 14 de 1983, el Decreto 1333 de 1986 y la Ley 49 de 1990. 
 
Conforme lo señalado anteriormente podríamos afirmar que fuera del desarrollo 
constitucional dado por la Corte, se constituye en el marco legal del mencionado 
impuesto, con lo cual analizaremos el artículo 19 del Acuerdo 08 con el cual se 
inicia la regulación del impuesto en el Municipio. 
 
Si bien es cierto que el señalamiento del marco legal de un impuesto representa 
un requisito sine qua non para su aplicación jurisdiccional, el municipio de 
Montenegro como actualmente la mayoría de las entidades territoriales, han 
optado por delimitar la base jurídica de los impuestos adoptados en sus estatutos 
y que para el caso actual, el Concejo Municipal omitió incluir el artículo 77 de la 
Ley 49 de 1990, en cual se señala una base gravable especial para la actividad 
industrial y su correspondiente comercialización.   
 
Como se manifestó líneas atrás, la inclusión o no de esta norma en el artículo 241 
del Acuerdo 08 no representa una obligación para la entidad territorial, la misma si 
                                                 
1 ARTICULO 24: CREACIÓN Y AUTORIZACIÓN LEGAL. El Impuesto de Industria y Comercio 
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es de gran importancia para nuestro análisis, pues como lo expondremos más 
adelante ese artículo analizado de manera sistemática con la base gravable 
generará una flagrante incongruencia con los principios de equidad y justicia 
tributaria. 
 
4.1.2 Hecho generador.  
 
Después de haber analizado el contenido del artículo 25 del Acuerdo 08 de 2006, 
ya nos adentramos en lo correspondiente a los elementos esenciales del impuesto 
de Industria y Comercio en el Municipio de Montenegro, para lo cual debemos 
recordar que: para efecto que un impuesto tenga total aplicación tributaria el acto 
administrativo debe señalar como mínimo lo siguiente: Sujeto activo, sujeto pasivo, 
hecho generador, base gravable y tarifa, y con relación al impuesto de industria y 
comercio del Municipio de Montenegro iniciaremos con el hecho generador 
contenido en el artículo 252 del Acuerdo 08 de 2006, al respecto debemos señalar 
lo siguiente: 
 
El artículo 25 del Acuerdo 08 de 2006 dispone el señalamiento del hecho 
generador, entendido este como la tipificación del tributo y cuya realización genera 
el nacimiento de la obligación tributaria, haciendo esta claridad nos debemos 
remitir a lo señalado en el artículo 25 y de esa manera determinar si efectivamente 
dentro de su texto se encuentra tipificada o definida de manera clara el hecho que 
generara la obligación tributaria3.  
Después de leer cuidadosamente el contenido de está artículo encontramos que 
no está definida de manera clara cual es hecho que tipifica la obligación tributaria, 
pues simplemente señalar que: el hecho generador está constituido por el ejercicio 
de las actividades comerciales, industriales y de servicios, etc, pero al respecto se 
debe señalar que dicho artículo fue adoptado de manera antitécnica porque en 
realidad el mismo debería estar definiendo la materia imponible del mismo, 
entendida ésta como el elemento fáctico de la obligación tributaria.  
Ahora debe tenerse en cuenta que lo que debió señalarse en dicho artículo es lo 
siguiente: 
 
                                                                                                                                                    
esta creado y autorizado para establecerse en los municipios por la Ley 14 de 1983 y el Decreto 
Ley 1333 de 1986. 
2 ARTICULO 25: HECHO GENERADOR. El hecho generador del Impuesto de Industria y 
Comercio esta constituido, en cuanto a materia imponible sobre todas las actividades comerciales, 
industriales, de servicios y financieras que ejerzan o realicen  las personas naturales,  jurídicas o 
sociedades de hecho en la jurisdicción del Municipio de Montenegro Quindío, directa o 
indirectamente, ya sea se cumplan en forma permanente u ocasional, en inmuebles determinados, 




4.1.2.1 Concepto de hecho generador o hecho gravado.  
Consiste en la obtención de ingresos como contraprestación a la realización de 
actividades industriales, comerciales, de servicios y financieras, que se 
desarrollen, directa o indirectamente.  
Con el fin de dar mayor claridad a lo expuesto anteriormente vemos importante 
transcribir un aparte del Doctor Juan Rafael Bravo Arteaga4, en donde señala lo 
siguiente: “(…) Es necesario decir que el acto jurídico esencial del hecho gravado 
consiste en la percepción de un ingreso como contraprestación de una actividad 
comercial, industrial o de servicios. (…)” 
Como corolario de lo anterior, podemos afirmar que el impuesto de Industria y 
Comercio carece de uno de los elementos esenciales para que se genere la 
obligación tributaria, al no estar delimitado el hecho que genera la obligación 
tributaria.  
4.1.3 Descripción de las actividades.  
Ahora con relación a la descripción de las actividades comerciales5, industrial6 y 
de servicios7contenidas en los artículos 39, 38 y 40 del Acuerdo 08 de 2006 se 
debe señalar que en las mismas están contenidas en su gran mayoría por el texto 
señalado en los artículos 35, y 34 de la Ley 14 de 1983 de manera respectiva. Sin 
embargo, con relación a la definición de la actividad de servicios, el Concejo 
Municipal en su momento da una definición más corta, que en últimas resume de 
una manera más clara el alcance de la definición de la actividad de servicios para 
efecto de la aplicación del Impuesto de Industria y Comercio, ya que uno de los 
inconvenientes del texto de la norma8 de la Ley 14 de 1983 trata de regular cada 
una de las actividades que comprende la prestación de servicios, pero que al ser 
tan casuística la norma incurre en yerros jurídicos al dejar por fuera algunas 
                                                 
4 JUAN RAFAEL BRAVO ARTEAGA, Nociones Fundamentales de Derecho Tributario, pagina 243. 
5 ARTICULO 39: DEFINICIÓN DE ACTIVIDADES COMERCIALES. Se entiendes por actividades 
comerciales las destinadas al expendio, compraventa o distribución de bienes o mercancías, tanto 
al por mayor como al por menor, y las demás definidas como tales en el Código de Comercio, 
siempre y cuando no estén consideradas por el mismo código o por las leyes vigentes, como 
actividades industriales o de servicios. 
6 ARTICULO 38: DEFINICIÓN DE ACTIVIDADES INDUSTRIALES. Se entiende por actividades 
industriales las dedicadas a la producción, extracción, fabricación, confección, preparación, 
transformación, reparación, manufactura y ensamblaje de cualquier clase de materiales o bienes.  
7 ARTICULO 40: DEFINICIÓN DE ACTIVIDADES  DE SERVICIOS. Son actividades de  servicios 
toda tarea, labor, o trabajo ejecutado por persona natural, jurídica o por sociedad de hecho o 
cualquier otro sujeto pasivo cuyo fin sea satisfacer necesidades de la comunidad, sin que medie 
relación laboral con quien lo contrata, que genere una contraprestación en dinero o en especie y 
que se concrete en la obligación de hacer, sin importar que en ella predomine el factor material o 
intelectual. 
8 Artículo 36 de la Ley 14 de 1.983  
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actividades que deben ser consideradas como servicios, lo que ha conllevado a 
que el Consejo de Estado y la Corte Constitucional hicieran un desarrollo del 
término análogo señalado en el mismo artículo, pero que en últimas resulta 
desafortunada la redacción al generar vacíos normativos.   
4.1.4 Sujeto activo y sujeto pasivo.  
Con relación al sujeto activo de la obligación tributaria no encontramos problema 
alguno, ya que de una manera clara señala que el sujeto activo de la obligación 
tributaria es el Municipio de Montenegro. 
Ahora con relación al sujeto pasivo, se debe señalar que el artículo 279 del 
Acuerdo 08 de 2006, incurre en el mismo yerro de técnica jurídica del que 
hacíamos una referencia líneas atrás, en el sentido que se pretende que la norma 
sea casuística y pretendiendo que en esa descripción exacta incluya todas 
aquellas entidades que de una manera u otra puedan  convertirse en un sujeto 
pasivo del impuesto de Industria y Comercio. Con el fin de ser más exactos en 
nuestro análisis, podemos señalar que el Concejo incurre en un error de técnica 
jurídica al señalar de manera exacta la sujeción de todas las sociedades 
comerciales, pues como lo podemos ver hoy, por medio de la Ley 1233 de 2008 
se creó la sociedad por acciones simplificada, y como respuesta a nuestro 
fundamento podríamos afirmar que todas las entidades que se creen bajo esta 
modalidad no serán sujetos pasivos del impuesto de Industria y Comercio en el 
Municipio de Montenegro. 
A pesar de lo anterior, encontramos una propuesta interesante para la regulación 
tributaria del Impuesto y es lo relacionado con el contenido del parágrafo único del 
artículo 27 del Acuerdo 08 de 2006, pretendió hacer claridad respecto a que 
entidades especiales no son consideradas como sujetos pasivos del impuesto, 
tales como: “consorcios, Uniones Temporales, y patrimonios autónomos. Estos 
últimos únicamente serán sujetos pasivos de este impuesto cuando no tributen a 
nombre de la fiduciaria.”  
Como corolario de lo anterior, podemos señalar que si bien el Municipio cumplió 
con la obligación de señalar el alcance del sujeto pasivo, dicha norma no cumple 
                                                 
9 ARTICULO 27: SUJETO PASIVO. Son sujetos pasivos del Impuesto de Industria y Comercio 
todas las  personas  naturales, jurídicas (sociedades de economía mixta, anónima, limitada, en 
comandita simple o por acciones, los establecimientos públicos, etc), sociedades de hecho,  las 
Empresas Industriales y Comerciales del Estado del orden nacional, departamental, municipal, las 
Empresas Generadoras de Energía, que ejecuten las actividades gravadas en la jurisdicción de 
Montenegro.  
PARÁGRAFO ÚNICO. No son sujetos pasivos del Impuesto de Industria y Comercio los 
consorcios, Uniones Temporales, y patrimonios autónomos. Estos últimos únicamente serán 
sujetos pasivos de este impuesto cuando no tributen a nombre de la fiduciaria. 
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con la eficacia jurídica que requiere la descripción del sujeto pasivo del Impuesto 
de Industria y Comercio. 
4.1.5 Base gravable.  
Con relación al artículo 2910 del Acuerdo 08 de 2006, debemos señalar que este 
es el artículo más importante del impuesto de industria y comercio en todas las 
entidades territoriales, pues es éste el que marca la base para la liquidación del 
impuesto para posteriormente aplicar la tarifa correspondiente a su actividad. 
Con relación a la base gravable debemos señalar que el Municipio de Montenegro 
señala que su base gravable está constituido por el promedio de los ingresos 
mensuales del año inmediatamente anterior, esta base gravable es la que 
podemos extractar de manera literal del inciso 1) del artículo 33 de la Ley 14 de 
1983, sin embargo a reglón seguido encontramos que no solo el promedio de los 
ingresos mensuales constituye la única base gravable de manera general, pues el 
inciso 5) del mismo artículo señala lo siguiente: (…) Los municipios que tengan 
adoptados como base del impuesto los ingresos brutos o ventas brutas podrán 
mantener las tarifas que en la fecha de la promulgación de esta Ley hayan 
establecido por encima de los límites consagrados en el presente artículo.(…) lo 
cual nos indica que los ingresos brutos del año inmediatamente anterior también 
es una base gravable autorizada por la Ley, para aquellos municipios que a la 
fecha de entrada en vigencia la Ley 14 de 1983 tuvieran establecida dicha base 
gravable.  
Como corolario de lo anterior, podemos señalar que el Municipio está cumpliendo 
con relación a la base gravable del impuesto ya que reproducen de manera exacta 
lo señalado en la Ley 14 de 1983.. 
  
                                                 
10 ARTICULO 29: BASE GRAVABLE.  La base gravable para liquidar el impuesto de Industria y 
Comercio es el promedio mensual de ingresos brutos del año inmediatamente anterior, obtenidos 
por el  sujeto pasivo del impuesto por la realización de actividades industriales, comerciales, de 
servicios y financieras, expresados en moneda nacional,  con exclusiones: 
 
1. El monto de las devoluciones, rebajas y descuentos. 
2. Los ingresos provenientes de la enajenación de activos fijos. 
3. Los ingresos provenientes de exportaciones de bienes o servicios. 
4. recaudo de impuestos de aquellos productos cuyo precio este regulado por el Estado 
5. El monto de los subsidios percibidos.  
6. Los ingresos recibidos por personas naturales por concepto de dividendos, rendimientos 
financieros y arrendamiento de inmuebles destinados a vivienda. 
7. Los ingresos por indemnización de seguros y que buscan reponer el daño emergente. 
8. Los ingresos obtenidos por diferencia en cambio. 




Ahora con relación a los valores excluidos de la base gravable del impuesto de 
Industria y Comercio, encontramos que se encuentran de manera general todas 
aquellas que han sido plasmadas de manera previa por las Leyes Colombianas y 
adicionalmente incluyen los ingresos percibidos por donaciones y por pago de 
indemnizaciones por parte de las entidades aseguradoras, las cuales de manera 
efectiva no corresponde a ingresos obtenidos por el desarrollo de una de las 
actividades señaladas en el Acuerdo. 
 
4.1.6 No sujeciones del impuesto.  
 
Con relación al contenido del artículo 44 del Acuerdo 08 de 2006, encontramos que 
el Municipio no incluyó dos no sujeciones que son de gran importancia y debate a 
nivel nacional y que encontramos de gran importancia incluirlas dentro del 
mencionado artículo, para lo cual las señalamos a continuación: 
 
 Ejercicio de profesiones liberales por personas naturales: En el artículo 44 del 
Acuerdo 08 de 2006, no se incluyó la no sujeción al impuesto de Industria y 
Comercio, pues ésta no sujeción es de gran debate a nivel nacional, ya que en 
las administraciones en algunas ocasiones las personas encargadas de ejercer 
las labores de fiscalización e investigación no tienen el suficiente conocimiento 
técnico para diferenciar una actividad de carácter civil con una de carácter 
comercial, al respecto se debe hacer la claridad que el ejercicio de las 
profesiones liberales es una actividad eminentemente civil y por ende no puede 
ser gravada con el impuesto de Industria y Comercio. 
 
 Ejercicio de actividades artesanales: Tampoco el artículo 27-1 consagró la no 
sujeción del ejercicio de las actividades artesanales, las cuales al igual que el 
ejercicio de la profesión liberal, son actividades eminentemente de naturaleza 
civil.    
4.1.7 Base gravable para actividades industriales.  
En el artículo 3011 del Acuerdo 08 de 2.006 se señala una base gravable especial 
para las personas que desarrollan las actividades industriales, pero a diferencia 
de la regulación para las empresas de servicios públicos, o comercializadores de 
combustibles, u otras, esta base gravable especial lo que hace es hacer más 
                                                 
11 ARTICULO 30: BASE GRAVABLE PARA LAS ACTIVIDADES INDUSTRIALES. Para el pago 
del impuesto de industria y comercio sobre las actividades industriales, el gravamen sobre la 
actividad industrial se pagará en el municipio donde se encuentre ubicada la fábrica o planta 




gravosa la situación para los industriales que se instalen dentro de la jurisdicción 
del municipio. 
La anterior afirmación tiene su asidero en el sentido que el artículo 26 del Acuerdo 
08 señala que la base gravable general consiste en el promedio de los ingresos 
mensuales obtenidos durante el año anterior, mientras que en el artículo se está 
dando un trato discriminatorio a los industriales, al señalarle que su base gravable 
está constituida por la totalidad de ingresos brutos generados por la 
comercialización de su producción. 
El presente artículo denota aun más la falta de técnica jurídico tributaria que tuvo 
la Administración Municipal en primera instancia al solicitar la aprobación del 
proyecto y por ende del Concejo Municipal al aprobar el proyecto, pues como se 
puede observar el artículo lo que pretendió en primera instancia fue la de incluir 
una regla especial para determinar la generación del hecho gravado y nunca 
hacer una mala copia  y desarrollo de lo contenido en el artículo 77 de la Ley 49 
de 1.990.   
Con el fin de desarrollar lo anterior de una manera práctica, realizamos el 
siguiente ejemplo sobre la base gravable de dos personas que aunque tienen los 
mismos ingresos para el año gravable 2008, su base gravable es diferente ya que 
realizan una actividad económica distinta: 






5.000.000 5.000.000 Enero 
12.850.000 12.850.000 Febrero 
11.250.000 11.250.000 Marzo 
41.360.000 41.360.000 Abril 
74.000.000 74.000.000 Mayo 
12.396.000 12.396.000 Junio 
13.258.000 13.258.000 Julio 
14.014.000 14.014.000 Agosto 
7.500.000 7.500.000 Septiembre 
12.452.000 12.452.000 Octubre 
14.258.000 14.258.000 Noviembre 
18.250.000 18.250.000 Diciembre 
236.588.000 236.588.000 Total ingresos  




Como podemos notar en el ejemplo anterior, la diferencia entre las dos bases 
gravables es muy significativa, lo que demuestra que el municipio de Montenegro 
no tuvo en cuenta la equidad y justicia como principios consagrados en la 
constitución nacional, en el momento de establecer éstas bases gravables. 
Como corolario de lo anterior, dicha norma genera una total discriminación entre 
las personas que desarrollan actividades industriales con las que desarrollan 
comerciales o de servicios, al imponer para los primeros una base gravable 
diferente del impuesto más gravosa. 
4.1.8 Pago adicional por oficina comercial.  
 
Con relación al artículo 3412 del Acuerdo 08 de 2006, y con el ánimo de no ser 
recurrentes en los comentarios respecto a la base gravable adoptada por el 
presente acuerdo, debemos señalar en primera instancia que al igual que las 
personas que desarrollan actividades industriales, el sector financiero se está 
viendo afectado en el tratamiento justo y equitativo señalado por el artículo 95-9 
de la Constitución, pues para este sector su base gravable está compuesto por 
sus ingresos operacionales percibidos durante el último año, a diferencia de la 
general que solo grava el promedio de los mismos. 
 
Adicionalmente, debemos señalar que si bien es cierto que la autonomía para la 
determinación tributaria las entidades territoriales tienen la posibilidad para 
adoptar o rechazar los impuestos autorizados por la Ley 14 de 1983, el Municipio 
de Montenegro adoptó la regulación señalada en el artículo 44 de la Ley 14 de 
1983, la cual consiste en la posibilidad de gravar con un pago adicional por cada 
oficina comercial que instalen en la jurisdicción, pero no señala de manera clara 
cuál es el valor que deben cancelar las entidades financieras por cada oficina 
adicional que ubiquen en la jurisdicción del Municipio, con lo cual podríamos 
afirmar que este pago adicional no puede ser aplicado a quien cumpla con los 
requisitos. 
 
Como corolario de lo anterior, podemos observar una vez más que ante la falta de 
                                                 
12 ARTICULO 34: IMPUESTO POR CADA OFICINA ADICIONAL (SECTOR FINANCIERO): Los 
establecimientos de crédito, instituciones financieras y compañías de seguros y reaseguros de que 
trata el presente capítulo que realicen sus operaciones en el Municipio de Montenegro, además del 
impuesto que resulte de aplicar como base gravable los ingresos previstos el presente estatuto 
pagarán por cada oficina comercial adicional el valor vigente al momento de realizar la apertura de 
la oficina adicional. 
ARTÍCULO 31: BASE GRAVABLE PARA  EL SECTOR FINANCIERO. La base gravable para los 
bancos, corporaciones de ahorro y vivienda, corporaciones financieras, almacenes generales de 
depósito, compañías de seguros generales, compañías reaseguradoras, compañías de 
financiamiento comercial, sociedades de capitalización y demás almacenes de crédito que defina 
como tales la Superintendencia Bancaria. Así: 




técnica del Concejo Municipal se están generando perjuicios para la entidad 
territorial al ver disminuidas sus posibilidades de percibir ingresos corrientes y de 
esa manera tener mejores posibilidad para el cumplimiento de los fines señalados 
en la Constitución Política de Colombia.   
 
4.1.9 Base gravable para agencias de publicidad.  
 
Con relación a la base gravable para las agencias de publicidad13, al igual que el 
sector financiero y las personas que desarrollan actividades industriales, el 
presente acuerdo plasma una base gravable gravosa, discriminatoria e 
inequitativa, al contemplar que está compuesta por los ingresos brutos 
operacionales y no por su promedio.  
 
4.1.10 Descuentos.  
 
Con relación a lo señalado en el artículo 43 del Acuerdo 08 de 2006, debemos 
anotar que con relación al numeral 1), encontramos que el mismo de manera 
injustificada premia a los contribuyentes que paguen su obligación el último día 
hábil del mes de Marzo, la cual corresponde al  vencimiento del plazo para la 
presentación y pago de la declaración anual14, lo cual a todas luces constituye un 
beneficio que pone en desigualdad las cargas de los contribuyentes cumplidos;  
2)15 ahora con relación al numeral 2) debemos señalar un yerro más evidente aun, 
pues esta premiando a los contribuyentes incumplidos, pues como reza el artículo 
42 del Acuerdo el plazo para la presentación y pago se vence el último día hábil 
del mes de Marzo, lo cual aun mas evidencia la falta de técnica al momento de la 
                                                 
13 ARTICULO 32: BASE GRAVABLE  PARA  LAS AGENCIAS DE PUBLICIDAD, 
ADMINISTRADORES Y CORREDORES DE BIENES INMUEBLES Y CORREDORES DE 
SEGUROS Y BOLSA. La base gravable  esta constituida por el total de ingresos brutos, 
entendiendo como tales el valor  de los honorarios, comisiones y demás ingresos propios 
percibidos. 
 
14 ARTICULO 42: PLAZOS PARA PRESENTAR LA DECLARACIÓN. Los contribuyentes del 
impuesto del Impuesto de Industria y Comercio deberán presentar la declaración privada antes del 
último día hábil del mes marzo de cada año. La no presentación en esta fecha, generará las 
sanciones establecidas en el presente Estatuto. 
 
15 ARTICULO 43: BENEFICIOS TRIBUTARIOS EN EL PAGO DEL IMPUESTO  DE INDUSTRIA 
Y COMERCIO. 
 
1. Los Contribuyentes que antes del último día hábil del mes de marzo, cancelen la totalidad del 
Impuesto de Industria y comercio, tendrán un descuento del (15%) sobre el valor de Impuesto, 
exceptuándose el anticipo,  el Impuesto  de avisos y tableros y gastos administrativos. 
 
2. Los Contribuyentes que antes del último día hábil del mes de abril, cancelen la totalidad del 
Impuesto de Industria y Comercio, tendrán un descuento del  (10%) sobre el valor de Impuesto, 
exceptuándose el anticipo, el Impuesto de avisos y tableros y gastos administrativos. 
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creación del presente estatuto y por ende la aprobación de una medida a todas 
luces discriminatoria. 
 
4.1.11 Pago mínimo.  
 
El Acuerdo 08 de 2006 en su artículo 41, señala 16 un pago mínimo del impuesto 
de Industria y Comercio para todos los contribuyentes, correspondiente al 40% de 
un salario mínimo legal mensual vigente, este artículo constituye una liquidación 
presuntiva del Impuesto de Industria y Comercio, lo cual a todas luces constituye 
una violación al principio de equidad tributaria y al principio de la reserva de la Ley 
Tributaria, pues en ningún momento la Ley 14 de 1983 autorizo a las entidades 
territoriales para determinar una base gravable, tarifa y liquidación diferente a la 
señaladas en sus artículos y mucho menos la presunción de ingresos, como en 
este artículo se pretende realizar para el pago del 40% de un salario mínimo. 
 
Esta medida puede ser demandada por cada uno de los contribuyentes que 
hayan declarado y pagado sus declaraciones con base en esta norma y así poder 
obtener una devolución de sus dineros y que sus impuestos sean liquidados con 
la base gravable determinada en el artículo 29. 
 
4.1.12 Anticipo del impuesto. 
 
 El Municipio de Montenegro en los artículos 51 al 57 contemplan un anticipo del 
impuesto de industria y comercio correspondiente al 30% del impuesto liquidado 
para la correspondiente vigencia fiscal, que de acuerdo a la aplicación de las 
normas tributarias en cuanto a impuesto de periodos causados, el primer anticipo 
debió cancelarse durante la vigencia fiscal 2008. 
 
De acuerdo a lo señalado en el artículo 51 señala que su creación y autorización 
legal se encuentra contenida en el artículo 6217 de la Ley 55 de 1985 y la Ley 43 
de 1987, al revisar el contenido de estas normas encontramos que en ningún 
momento se está autorizando la imposición de un anticipo del impuesto de 
industria y comercio, por el contrario está haciendo una referencia a la necesidad 
de las entidades territoriales de expedir acuerdos en donde estén contenidas las 
reglas para asegurar el cumplimiento y recaudo del impuesto. Sin embargo, se 
debe tener en cuenta que el artículo 59 de la Ley 788 de 2002, señalo que para 
efectos de unificación del procedimiento tributario a nivel nacional, las entidades 
deberán adoptar las normas para la administración, determinación, discusión, 
                                                 
16 ARTICULO 41: PAGO MINIMO. En ningún caso un contribuyente pagará por concepto de 
Impuesto de industria y comercio del periodo gravable un valor inferior  al 40% de 1 SMMLV. 
17 Ley 55 de 1985 artículo 62: Para efectos de la correcta liquidación y pago del impuesto de 
industria y comercio, los concejos municipales expedirán los acuerdos que garanticen el efectivo 
control y recaudo del mencionado impuesto. 
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cobro, devoluciones, régimen sancionatorio incluida su imposición contenidas en 
el Estatuto Tributario Nacional.  
 
Ahora con relación a la Ley 43 de 1987 en su artículo 4718 señala que autorizan a 
los Concejos Municipales para que señalen dentro sus acuerdos un anticipo del 
impuesto de industria y comercio, razón por la cual encontramos que el anticipo 
contenido en los artículos 51 a 57 del Acuerdo 08 de 2006, tiene su fundamento 
legal y por ende su aplicación debió ser de manera obligatoria.   
 
Haciendo un análisis de la forma en que el Municipio de Montenegro adoptó el 
anticipo del impuesto, encontramos que se hace una delimitación del mismo como 
si fuese un impuesto, ante lo cual debemos señalar que no es cierto, pues el 
anticipo corresponde a un pago en una vigencia anterior de un porcentaje del 
impuesto, sin que el mismo corresponda a una forma de liquidación del impuesto, 
ya que como la misma norma que lo autoriza el contribuyente tiene la posibilidad 
de descontarse dicho valor en el periodo gravable siguiente, consideramos que el 
Municipio en su momento no debió hacer tanta claridad para un tema que no 
requiere de mayor explicación y que en su norma de autorización se encuentra de 
manera expresa la forma de aplicación y su límite para su tarifa.  
 
Como consecuencia de lo anterior y en vista a que en el Acuerdo 028 del 30 de 
Noviembre de 2008, no se mantuvo el anticipo del impuesto, el Municipio de 
Montenegro deberá hacer la devolución del anticipo pagado por cada uno de los 
contribuyentes, o por medio de un acuerdo señalar la manera de cómo descontar 
o compensar el anticipo pagado.  
 
4.1.13 Gravamen a las actividades de tipo ocasional.  
 
Por último debemos referirnos a lo contemplado en los artículos 45 y 4619 del 
Acuerdo 08 de 2006, pues en dicho artículo se trata de manera desafortunada de 
                                                 
18 Ley 43 de 1987 artículo 47: Autorizase a los Concejos Municipales y al Concejo del Distrito 
Especial de Bogotá para establecer a título de anticipo del impuesto de Industria y Comercio, una 
suma hasta de cuarenta por ciento (40%) del monto del impuesto determinado por los 
contribuyentes en la liquidación privada, la cual deberá cancelarse dentro de los mismos plazos 
establecidos para el pago del respectivo impuesto.  
Este monto será descontable del impuesto a cargo del contribuyente en el año o periodo gravable 
siguiente. 
19 ARTICULO 45: VENDEDORES AMBULANTES, ESTACIONARIOS Y/O INFORMALES. Las 
personas que desarrollen actividades comerciales y/o de servicio, de carácter informal, ambulante 
o estacionario, por no encontrarse legalizados y utilizar el espacio público para tal fin, no serán 
sujetos pasivos del Impuesto de industria y Comercio. Por tal razón no les asiste la obligación de 
registrarse, declarar, ni pagar y la administración podrá tomar las medidas pertinentes.   
 
En el evento en que los vendedores ambulantes, estacionarios y/o se organicen en 
establecimientos para el desarrollo de la actividad comercial o de servicios, serán sujetos pasivos 
del impuesto de Industria y Comercio. 
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regular el ejercicio de actividades de vendedores ambulantes y el ejercicio de 
actividades de tipo ocasional, pero en el mismo artículo se violan normas de 
manera flagrante de la siguiente manera: 
 
 Con relación al artículo 45 del Acuerdo, el estatuto está contemplando una no 
sujeción al Impuesto de Industria y Comercio de los vendedores ambulantes, 
pues debe tenerse en cuenta que estas personas cumplen con todos los 
requisitos señalados en el Código de Comercio para ser considerados como 
comerciantes y por ende se debe llegar a la conclusión que están 
desarrollando actividades gravadas con el impuesto de Industria y Comercio. 
 
 En el artículo 46 del Acuerdo 08 de 2006, se está señalando una base 
gravable diferente a lo señalado en el artículo 26 del Acuerdo 08 de 2006, 
pues en este artículo la base gravable está dada por el valor del salario 
mínimo legal mensual vigente fijado por el Gobierno Nacional y por el 
promedio de los ingresos brutos mensuales.    
 
 
 En el mismo artículo se está señalando una tarifa del impuesto de Industria y 
Comercio diferente a las señaladas en el artículo 36 del Acuerdo 08 de 2006 
además que la misma no está autorizada en la Ley 14 de 1983. 
 
Como corolario de lo anterior,  podemos señalar que en lo concerniente a las 
normas de carácter sustancial presentan inconsistencias que hacen ilegal el cobro 
del impuesto de Industria y Comercio en el Municipio de Montenegro. 
 
 
4.2 ACUERDO Nº 028 DEL 30 DE NOVIEMBRE DE 2008 
 
Por medio del presente documento dispondremos el análisis jurídico tributario de 
la adopción por parte del Municipio de Montenegro del impuesto de Industria y 
Comercio, en el cual pretendemos señalar si la entidad en el mencionado proceso 
se acogió de manera correcta al principio de legalidad tributaria o si por el 
contrario está en contra de las mismas, adicionalmente analizaremos todos y cada 
uno de los elementos esenciales del impuesto. 
 
Con el fin de alcanzar los objetivos anteriormente señalados, dispusimos el 
análisis del capítulo II del Acuerdo 028 del 30 de Noviembre de 2008, en el cual se 
                                                                                                                                                    
 
ARTICULO 46: EJECUCIÓN DE ACTIVIDADES OCASIONALES O TRANSITORIAS. Las 
personas naturales o jurídicas que obtengan autorización para ejecutar actividades ocasionales o 
transitorias en el Municipio de Montenegro, para  promocionar o vender sus productos o servicios, 
cancelarán por concepto de impuesto de Industria y Comercio el valor equivalente a diez (10) 




encuentra regulado el impuesto de Industria y Comercio para el Municipio de 
Montenegro en el cual encontramos lo siguiente: 
 
4.2.1 Marco legal.  
 
Partiendo de la base que el impuesto de Industria y Comercio tuvo sus inicios en 
nuestro país en la Ley 97 de 1913, en la cual se otorgó autorización al Distrito de 
Bogotá para la creación de impuestos y Contribuciones, autorizaciones que 
posteriormente fueron extendidas a las entidades territoriales por medio de la Ley 
84 de 1915, a partir de estas fechas existe el impuesto de Industria y Comercio y 
posteriormente, el mismo impuesto y otros fue regulado mas técnicamente por  la 
Ley 14 de 1983, el Decreto 1333 de 1986 y la Ley 49 de 1990. 
 
Conforme lo señalado anteriormente podríamos afirmar que fuera del desarrollo 
constitucional dado por la Corte, se constituye en el marco legal del mencionado 
impuesto, con lo cual analizaremos el artículo 19 del Acuerdo 028 con el cual se 
inicia la regulación del impuesto en el Municipio. 
 
Si bien es cierto que el señalamiento del marco legal de un impuesto representa 
un requisito sine qua non para su aplicación jurisdiccional, el municipio de 
Montenegro como actualmente la mayoría de las entidades territorial, han optado 
por delimitar la base jurídica de los impuestos adoptados en sus estatutos y que 
para el caso actual, el Concejo Municipal omitió incluir el artículo 77 de la Ley 49 
de 1990, en cual se señala una base gravable especial para la actividad industrial 
y su correspondiente comercialización.   
 
Como se manifestó líneas atrás, la inclusión o no de esta norma en el artículo 1920 
del Acuerdo 028 no representa una obligación para la entidad territorial, la misma 
si es de gran importancia para nuestro análisis, pues como lo expondremos más 
adelante ese artículo analizado de manera sistemática con la base gravable 
generará una flagrante incongruencia con los principios de equidad y justicia 
tributaria. 
 
4.2.2 Hecho Generador.  
 
Después de haber analizado el contenido del artículo 19 del Acuerdo 028, ya nos 
adentramos en los correspondiente a los elementos esenciales del impuesto de 
Industria y Comercio en el Municipio de Montenegro, para lo cual debemos 
recordar que: para efecto que un impuesto tenga total aplicación tributaria el acto 
administrativo debe señalar como mínimo lo siguiente: Sujeto activo, sujeto pasivo, 
hecho generador, base gravable y tarifa, y con relación al impuesto de industria y 
                                                 
20 ARTÍCULO  19:  MARCO LEGAL: El Impuesto de Industria y Comercio a que se hace referencia 
en este Estatuto, se encuentra autorizado por la Ley 14 de 1983 y el Decreto 1333 de  1986. 
Acuerdo 028 del 30 de Noviembre de 2008 
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comercio del Municipio de Montenegro iniciaremos con el hecho generador 
contenido en el artículo 2021 del Acuerdo 028 de 2009, al respecto debemos 
señalar lo siguiente: 
 
El artículo 20 del Acuerdo 028 de 2009 dispone el señalamiento del hecho 
generador, entendido este como la tipificación del tributo y cuya realización genera 
el nacimiento de la obligación tributaria, haciendo esta claridad nos debemos 
remitir a lo señalado en el artículo 20 y de esa manera determinar si efectivamente 
dentro de su texto se encuentra tipificada o definida de manera clara el hecho que 
generara la obligación tributaria22.  
Después de leer cuidadosamente el contenido de está artículo encontramos que 
no está definida de manera clara cual es hecho que tipifica la obligación tributaria, 
pues simplemente señalar que: el hecho generador está constituido por el ejercicio 
de las actividades comerciales, industriales y de servicios, etc, pero al respecto se 
debe señalar que dicho artículo fue adoptado de manera antitécnica porque en 
realidad el mismo debería estar definiendo la materia imponible del mismo, 
entendida esta como el elemento fáctico de la obligación tributario.  
Ahora debe tenerse en cuenta que lo que debió señalarse en dicho artículo es lo 
siguiente: 
4.2.2.1 Hecho generador o hecho gravado.  
Consiste en la obtención de ingresos como contraprestación a la realización de 
actividades industriales, comerciales, de servicios y financieras, que se 
desarrollen, directa o indirectamente.  
Con el fin de dar mayor calidad a lo expuesto anteriormente vemos importante 
transcribir un aparte del Doctor Juan Rafael Bravo Arteaga23, en donde señala lo 
siguiente: “(…) Es necesario decir que el acto jurídico esencial del hecho gravado 
consiste en la percepción de un ingreso como contraprestación de una actividad 
comercial, industrial o de servicios. (…)” 
Como corolario de lo anterior, podemos afirmar que el impuesto de Industria y 
Comercio carece de uno de los elementos esenciales para que se genere la 
obligación tributaria.  
                                                 
21 ARTÍCULO  20: HECHO GENERADOR: constituido por todas las actividades comerciales, 
industriales,  de servicio y financieras que se ejerzan o realicen en el Municipio de Montenegro, 
directa o indirectamente, por personas naturales, jurídicas o por sociedades de hecho, ya sea que 
se cumplan en forma permanente u ocasional, en inmuebles determinados, con establecimientos 
de comercio o sin ellos. Acuerdo 028 del 30 de Noviembre de 2008 
22 Idem. 




4.2.3 Descripción de las actividades.  
Ahora con relación a la descripción de las actividades comerciales24, industrial25 y 
servicios26contenidas en los artículos 21, 22 y 23 del Acuerdo 028 de 2009 se 
debe señalar que en las mismas están contenidas en su gran mayoría por el texto 
señalado en los artículos 35, 36 y 34 de manera respectiva, las mismas incluyen lo 
siguiente: “(…) y las demás descritas como actividades de (…) en el Código de 
Identificación Internacional Unificado (CIIU). (…), al respecto debemos señalar que 
el Concejo Municipal se equivoca nuevamente al tratar de identificar las 
actividades con los Códigos de Identificación Internacional Unificado, pues esta 
codificación tiene su “objetivo principal es proporcionar un conjunto de categorías 
de actividades que se pueda utilizar al elaborar estadísticas sobre ellas. Tiene por 
objeto satisfacer las necesidades de los que buscan datos clasificados referentes 
a categorías comparables internacionalmente de tipos específicos de actividades 
económicas27.” Como corolario de lo anterior, vemos que la entidad está utilizando 
de manera incorrecta una herramienta estadística para suplir una necesidad 
jurídica, la cual está totalmente subsanada con todo el desarrollo jurisprudencial 
que ha realizado la Corte Constitucional y El Consejo de Estado respecto a las 
actividades análogas.   
                                                 
24 ARTÍCULO 21: ACTIVIDAD COMERCIAL: Se entiende por actividades comerciales la destinada 
al expendio, compraventa o distribución de bienes o mercancías, tanto al por mayor como al por 
menor, y las demás definidas como tales en el Código de Comercio, siempre y cuando no estén 
consideradas por el mismo código o por las leyes vigentes, como actividades industriales o de 
servicios. Las demás descritas como actividades comerciales en el Código de Identificación 
Internacional Unificado (CIIU). 
 
25 ARTÍCULO 22: ACTIVIDAD INDUSTRIAL: Se consideran actividades industriales las dedicadas 
a la producción, extracción, fabricación, confección, preparación,  transformación, reparación,  
manufactura y ensamblaje de cualquier clase de materiales o bienes. Las demás descritas como 
actividades industriales en el Código de Identificación Internacional Unificado (CIIU). 
26 ARTÍCULO 23: ACTIVIDAD DE SERVICIOS: Son  las actividades dedicadas a satisfacer 
necesidades de la comunidad, mediante la realización de una o varias de las siguientes o análogas 
actividades: 
Expendio de bebidas y comidas; servicio de restaurante, cafés, hoteles, casas de huéspedes, 
moteles, amoblados, transportes y aparcaderos, formas de intermediación comercial, tales como el 
corretaje, la comisión, los mandatos y la compraventa y administración de inmuebles; servicio de 
publicidad, interventoría, construcción y urbanización, radio y televisión, clubes sociales, sitios de  
recreación, salones de belleza, peluquería,  portería, servicios funerarios, talleres de reparaciones 
eléctricas, mecánicas, auto mobiliarias y afines, lavado, limpieza y teñido, salas de cine y 
arrendamiento de películas y de todo tipo de reproducciones que contenga audio y video, servicios 
de consultoría profesional prestados a través de sociedades regulares o de hecho. casas de 
cambio de moneda nacional o extranjera, casas de empeño o compraventa, los servicios 
profesionales prestados a través de sociedades regulares o de hecho, servicios de salud y 
seguridad social integral, servicios públicos básicos, servicios públicos domiciliarios, 
telecomunicaciones, computación y las demás descritas como actividades de servicios en el 
Código de Identificación Internacional Unificado (CIIU). 
 
27 www.gerencie.com.co/codigos-ciiu. Consulta del día 08 de Noviembre de 2009 
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4.2.4 Sujeto activo y sujeto pasivo.  
Con relación al sujeto activo y sujeto pasivo de la obligación tributaria no 
encontramos problema alguno y los dos artículos reproducen de manera exacta 
las autorizaciones otorgadas por el legislador en la Ley 14 de 1983. 
4.2.5 Base Gravable.  
Con relación al artículo 2628 del Acuerdo 028 de 2008, debemos señalar que este 
es el artículo más importante del impuesto de industria y comercio en todas las 
entidades territoriales, pues es este el que marca la base para la liquidación del 
impuesto para posteriormente aplicar la tarifa correspondiente a su actividad. 
Con relación a la base gravable debemos señalar que el Municipio de Montenegro 
señala que su base gravable está constituido por el promedio de los ingresos 
mensuales del año inmediatamente anterior, esta base gravable es la que 
podemos extractar de manera literal del inciso 1) del artículo 33 de la Ley 14 de 
1983, sin embargo a reglón seguido encontramos que no solo el promedio de los 
ingresos mensuales constituye la única base gravable de manera general, pues el 
inciso 5) del mismo artículo señala lo siguiente: (…) Los municipios que tengan 
adoptados como base del impuesto los ingresos brutos o ventas brutas podrán 
mantener las tarifas que en la fecha de la promulgación de esta Ley hayan 
establecido por encima de los límites consagrados en el presente artículo.(…) lo 
cual nos indica que los ingresos brutos del año inmediatamente anterior también 
es una base gravable autorizada por la Ley, para aquellos municipios que a la 
fecha de entrada en vigencia la Ley 14 de 1983 tuvieran dicha base gravable.  
Como corolario de lo anterior, podemos señalar que el Municipio está cumpliendo 
con relación a la base gravable del impuesto. 
  
Ahora con relación a los valores excluidos de la base gravable del impuesto de 
Industria y Comercio, encontramos que se encuentran de manera general todas 
aquellas que han sido plasmadas de manera previa por las Leyes Colombianas. 
 
4.2.6 No sujeciones al impuesto. 
 
Con relación al contenido del artículo 27-1 del Acuerdo 028 de 2008, encontramos 
que el Municipio no incluyó dos no sujeciones que son de gran importancia y 
                                                 
28 ARTÍCULO 26: BASE GRAVABLE: El Impuesto de Industria y Comercio  se liquidará sobre el 
promedio mensual de ingresos brutos del año inmediatamente anterior, por el desarrollo de las 
actividades industriales, comerciales, de servicios o financieras. Para determinarla se restará de la 
totalidad de los ingresos ordinarios y extraordinarios, las exclusiones, exenciones y no sujeciones 




debate a nivel nacional y que encontramos de gran importancia incluirlas dentro 
del mencionado artículo, para lo cual las señalamos a continuación: 
 
 Ejercicio de profesiones liberales por personas naturales: En el artículo 27-1 
del Acuerdo 028 de 2008, no se incluyó la no sujeción al impuesto de Industria 
y Comercio, pues esta no sujeción es de gran debate a nivel nacional, ya que 
en las administraciones en algunas ocasiones las personas encargadas de 
ejercer las labores de fiscalización e investigación no tienen el suficiente 
conocimiento técnico para diferenciar una actividad de carácter civil con una de 
carácter comercial, al respecto se debe hacer la claridad que el ejercicio de las 
profesiones liberales es una actividad eminentemente civil y por ende no puede 
ser gravada con el impuesto de Industria y Comercio. 
 
 Ejercicio de actividades artesanales: Tampoco el artículo 27-1 consagró al no 
sujeción del ejercicio de las actividades artesanales, las cuales al igual que el 
ejercicio de la profesión liberal, son actividades eminentemente de naturaleza 
civil.    
 
4.2.7 Base gravable para actividades industriales.  
En el artículo 2829 del Acuerdo 028 de 2008 se señala una base gravable especial 
para las personas que desarrollan las actividades industriales, pero a diferencia 
de la regulación para las empresas de servicios públicos, o comercializadores de 
combustibles, u otras, esta base gravable especial lo que hace es hacer más 
gravosa la situación para los industriales que se instalen dentro de la jurisdicción 
del municipio. 
La anterior afirmación tiene su asidero en el sentido que el artículo 26 del Acuerdo 
028 señala que la base gravable general consiste en el promedio de los ingresos 
mensuales obtenidos durante el año anterior, mientras que en el artículo se está 
dando un trato discriminatorio a los industriales, al señalarle que su base gravable 
está constituida por la totalidad de ingresos brutos generados por la 
comercialización de su producción. 
El presente artículo denota aun más la falta de técnica jurídico tributaria que tuvo 
la Administración Municipal en primera instancia al solicitar la aprobación del 
proyecto y por ende del Concejo Municipal al aprobar el proyecto, pues como se 
puede observar el artículo lo que pretendió en primera instancia fue la de incluir 
                                                 
29 ARTICULO 28: BASE GRAVABLE PARA LAS ACTIVIDADES INDUSTRIALES. Para el pago 
del impuesto de industria y comercio sobre las actividades industriales, el gravamen sobre la 
actividad industrial se pagará en el municipio donde se encuentre ubicada la fábrica o planta 




una regla espacial para determinar la generación del hecho gravado y nunca 
hacer una mala copia  y desarrollo de lo contenido en el artículo 77 de la Ley 49 
de 1.990.   
Como corolario de lo anterior, dicha norma genera una total discriminación entre 
las personas que desarrollan actividades industriales con las que desarrollan 
comerciales o de servicios, al imponer para los primeros una base gravable 
diferente del impuesto más gravosa. 
4.2.8 Pago adicional por oficina.  
 
Con relación al artículo 3130 del Acuerdo 028 de 2008, y con el ánimo de no ser 
recurrentes en los comentarios respecto a la base gravable adoptada por el 
presente acuerdo, debemos señalar en primera instancia que al igual que las 
personas que desarrollan actividades industriales, el sector financiera está viendo 
afectados el tratamiento justo y equitativo señalado por el artículo 95-9 de la 
Constitución, pues para este sector su base gravable está compuesto por sus 
ingresos operacionales percibidos durante el último año, a diferencia de la general 
que solo grava el promedio de los mismos. 
 
Adicionalmente, debemos señalar que si bien es cierto que la autonomía para la 
determinación tributaria las entidades territoriales tienen la posibilidad para 
adoptar o rechazar los impuestos autorizados por la Ley 14 de 1983, el Municipio 
de Montenegro no adopta la regulación señalada en el artículo 44 de la Ley 14 de 
1983, la cual consiste en la posibilidad de gravar con un pago adicional por cada 
oficina comercial que instalen en la jurisdicción. 
 
Como corolario de lo anterior, podemos observar una vez más que ante la falta de 
técnica del Concejo Municipal se están generando perjuicios para la entidad 
territorial al ver disminuidas sus posibilidades de percibir ingresos corrientes y de 
esa manera tener mejores posibilidad para el cumplimiento de los fines señalados 







                                                 
30 ARTÍCULO 31: BASE GRAVABLE PARA  EL SECTOR FINANCIERO. La base gravable para 
los bancos, corporaciones de ahorro y vivienda, corporaciones financieras, almacenes generales 
de depósito, compañías de seguros generales, compañías reaseguradoras, compañías de 
financiamiento comercial, sociedades de capitalización y demás almacenes de crédito que defina 
como tales la Superintendencia Bancaria. Así: 




4.2.9 Base gravable para las agencias de publicidad.  
 
Con relación a la base gravable para las agencias de publicidad31, al igual que el 
sector financiero y las personas que desarrollan actividades industriales, el 
presente acuerdo plasma una base gravable gravosa, discriminatoria e 
inequitativa, al contemplar que está compuesta por los ingresos brutos 
operacionales y no por su promedio.  
 
4.2.10 Descuentos.  
 
Con relación a lo señalado en el artículo 37 del Acuerdo 028 de 2008, debemos 
señalar que con relación al numeral 1) del señalado en el artículo, no 
encontramos ninguna dificultad, pues el mismo responde a premiar aquellos 
contribuyentes que pagan su impuesto de manera anticipada y que cumplan con 
sus obligaciones formales, pero con relación a lo señalado en el numeral 2)32, 
debemos señalar una incongruencia jurídica, pues en esta norma se señala que 
existe un descuente del 5% para los contribuyentes que paguen sus obligaciones 
a mas tardar el último día del mes de Abril de cada año, pero el artículo 3433 del 
mismo acuerdo señala que el plazo máximo para la presentación de las 
declaraciones de industria y comercio se vence el último día hábil del mes de 
Abril. 
 
Como corolario de lo anterior, podemos evidenciar que el Municipio esta 
premiando con un descuento del 5% a los contribuyentes por el cumplimiento 
perentorio de sus obligaciones formales.  
 
4.2.11 Descuento por perdida operacional.  
 
Si bien es cierto la conveniencia o no de un proyecto no es analizable 
jurídicamente, vemos de gran importancia hacer un comentario respecto a los 
                                                 
31 ARTÍCULO 32: BASE GRAVABLE  PARA  LAS AGENCIAS DE PUBLICIDAD, 
ADMINISTRADORES Y CORREDORES DE BIENES INMUEBLES Y CORREDORES DE 
SEGUROS Y BOLSA. La base gravable  esta constituida por el total de ingresos brutos, 
entendiendo como tales el valor  de los honorarios, comisiones y demás ingresos propios 
percibidos. 
 
32 ARTICULO 37: DESCUENTOS  EN EL IMPUESTO  DE INDUSTRIA Y COMERCIO. 
2. Los Contribuyentes que presenten y cancelen la totalidad del Impuesto de Industria y Comercio 
a más tardar el último día hábil del mes de Abril, obtendrán un descuento del 5%, exceptuase de 
este descuento  el impuesto complementario de avisos y tableros. 
 
33 ARTICULO 34: PLAZOS PARA PRESENTAR LA DECLARACIÓN PRIVADA DEL IMPUESTO 
DE INDUTRIA Y COMERCIO. El plazo máximo para presentar la declaración de Industria y 
Comercio es el último día hábil del mes de Abril. La presentación extemporánea genera las 




descuentos por perdida operacional, pues como se ha manifestado durante todo 
este documento la base gravable adoptada en el estatuto tributario corresponde a 
los ingresos promedios mensuales del año anterior, la misma resulta irrisoria para 
los intereses del Municipio y en el mismo acuerdo se adoptan medidas para 
descontar o disminuir el impuesto causado por los contribuyentes34, tales como 
descuentos de porcentajes del impuesto generado. 
 
En nuestra opinión esto resulta altamente gravoso para los intereses de la entidad 
territorial, pues además de tener una base gravable muy baja, los contribuyentes 
pueden disminuir su impuesto con descuentos por perdidas operacionales. 
 
Como corolario de lo anterior podemos concluir que la falta de técnica jurídica y 
una planeación responsable conllevan a que las entidades no tenga la 
oportunidad de percibir los ingresos tributarios necesarios para desarrollar sus 
planes de gobierno de la mejor manera.    
  
4.2.12 Gravamen a las actividades de tipo ocasional.  
 
Por último debemos referirnos a lo contemplado en el artículo 3935 del Acuerdo 
028 de 2008, pues en dicho artículo se trata de manera desafortunada de regular 
el ejercicio de actividades de tipo ocasional, pero en el mismo artículo se violan 
dos normas de manera flagrante de la siguiente manera: 
 
 En este artículo se está señalando una base gravable diferente a lo señalado 
en el artículo 26 del Acuerdo 028 de 2008, pues en este artículo la base 
gravable está dada por el valor del salario mínimo legal mensual vigente fijado 
por el Gobierno Nacional y por el promedio de los ingresos brutos mensuales.   
  
 En el mismo artículo se está señalando una tarifa del impuesto de Industria y 
Comercio diferente a las señaladas en el artículo 36 del Acuerdo 028 de 2008 
además que la misma no está autorizada en la Ley 14 de 1983. 
 
                                                 
34 ARTICULO 37: DESCUENTOS  EN EL IMPUESTO  DE INDUSTRIA Y COMERCIO. 
(…) 
1. DESCUENTO POR PÉRDIDA OPERACIONAL: Las personas naturales o jurídicas que  
presente pérdida operacional en el ejercicio de actividades dentro de la jurisdicción del Municipio 
de Montenegro en el período gravable objeto del beneficio, podrá solicitar descuento del Impuesto 
de Industria y Comercio del 15%,  solo en proporción de los ingresos generados en el Municipio de 
Montenegro, para ello es indispensable que se agoten los siguientes requisitos: 
(…)  
 
35 ARTÍCULO 39: GRAVAMEN A LAS ACTIVIDADES DE TIPO OCASIONAL: Las actividades de 
tipo ocasional gravables con el Impuesto de Industria y Comercio, son aquellas cuya permanencia 
en el ejercicio de su actividad en jurisdicción del Municipio de Montenegro es igual o inferior a un 
mes, debiéndose pagar  (10) SMDLV, por cada día. 
31 
 
Como corolario de lo anterior,  podemos señalar que en lo concerniente a las 
normas de carácter sustancial presentan inconsistencias que en la actualidad 




4.3 COMPARACION ACUERDO Nº 08 DE 2006 Y ACUERDO N 028 DE 
2008 
 
Con el objetivo de identificar los principales cambios efectuados al estatuto 
tributario del municipio de Montenegro en el establecimiento del impuesto de 
industria y comercio efectuamos la siguiente comparación de lo establecido para 
los elementos principales de la obligación tributaria: 
 
Cuadro N° 2 Comparación Acuerdo N° 08 de 2006 y acuerdo N° 028 
de 2008 
 
Acuerdo Nº 08 de 2006 Acuerdo Nº 028 de 2008 
ARTICULO 25: HECHO GENERADOR. 
El hecho generador del Impuesto de 
Industria y Comercio esta constituido, en 
cuanto a materia imponible sobre todas 
las actividades comerciales, industriales, 
de servicios y financieras que ejerzan o 
realicen  las personas naturales,  
jurídicas o sociedades de hecho en la 
jurisdicción del Municipio de Montenegro 
Quindío, directa o indirectamente, ya sea 
se cumplan en forma permanente u 
ocasional, en inmuebles determinados, 
con establecimiento de comercio o sin 
ellos 
ARTÍCULO  20: HECHO GENERADOR: constituido 
por todas las actividades comerciales, 
industriales,  de servicio y financieras que 
se ejerzan o realicen en el Municipio de 
Montenegro, directa o indirectamente, por 
personas naturales, jurídicas o por 
sociedades de hecho, ya sea que se 
cumplan en forma permanente u ocasional, 
en inmuebles determinados, con 
establecimientos de comercio o sin ellos. 
ARTICULO 29: BASE GRAVABLE.  La 
base gravable para liquidar el impuesto 
de Industria y Comercio es el promedio 
mensual de ingresos brutos del año 
inmediatamente anterior, obtenidos por 
el  sujeto pasivo del impuesto por la 
realización de actividades industriales, 
comerciales, de servicios y financieras, 




ARTÍCULO 26: BASE GRAVABLE: El 
Impuesto de Industria y Comercio  se 
liquidará sobre el promedio mensual de 
ingresos brutos del año inmediatamente 
anterior, por el desarrollo de las 
actividades industriales, comerciales, de 
servicios o financieras. Para determinarla 
se restará de la totalidad de los ingresos 
ordinarios y extraordinarios, las 
exclusiones, exenciones y no sujeciones 
determinadas en este estatuto y las 




ARTÍCULO 26: SUJETO ACTIVO. El 
sujeto activo del Impuesto de Industria y 
Comercio  es el Municipio de Montenegro, 
en quien recaen las facultades para 
liquidar, administrar, controlar, investigar, 
recaudar, y en general llevar a cabo todo 
el proceso de  fiscalización del tributo e 
imposición de sanciones 
ARTÍCULO 24: SUJETO ACTIVO: El 
Municipio de Montenegro es el Sujeto 
Activo del Impuesto de Industria y 
Comercio que se genere dentro de su 
jurisdicción, sobre el cual tendrá las 
potestades tributarias de administración, 
determinación, control, fiscalización, 
investigación, discusión, liquidación, 
cobro, recaudo, devolución e imposición 
de sanciones. 
ARTICULO 27: SUJETO PASIVO. Son 
sujetos pasivos del Impuesto de Industria 
y Comercio todas las  personas  
naturales, jurídicas (sociedades de 
economía mixta, anónima, limitada, en 
comandita simple o por acciones, los 
establecimientos públicos, etc), 
sociedades de hecho,  las Empresas 
Industriales y Comerciales del Estado del 
orden nacional, departamental, municipal, 
las Empresas Generadoras de Energía, 
que ejecuten las actividades gravadas en 
la jurisdicción de Montenegro 
ARTÍCULO 25: SUJETOS PASIVO: Son 
sujetos pasivos del Impuesto de Industria 
y Comercio las personas naturales o 
jurídicas, sociedades de hecho, 
comunidades organizadas, sucesiones 
ilíquidas, los consorciados, los unidos 
temporalmente, patrimonios autónomos, 
establecimientos públicos y empresas 
industriales y comerciales del orden 
Nacional, Departamental y Municipal, las  
sociedades de  economía mixta de todo 
orden, las unidades administrativas con 
régimen especial y demás entidades 
estatales de cualquier naturaleza, el 
Departamento del Quindío, la Nación y 
los demás sujetos pasivos, que realicen 
el hecho generador de la obligación 
tributaria, consistente la obtención de 
ingresos como contraprestación al 
ejercicio de actividades industriales, 
comerciales, de servicios y financier0as 
en la jurisdicción del Municipio de 
Montenegro. 
 
ARTICULO 35. TARIFA ARTICULO 36. TARIFA 
 
Fuente: Acuerdo 08 y 028 del municipio de Montenegro.    
 
En el cuadro anterior podemos identificar que: 
 
 Hecho generador: El el acuerdo N° 08 de 2006, no dice que el hecho gravado 
se refiere es a la percepción de un ingresos como contraprestación a la 
realización de una actividad, aspecto que tampoco fue tenido en cuenta en el 
33 
 
acuerdo N° 028 de 2008, lo cual hace el cobro del impuesto de industria y 
comercio ilegal en la actualidad, por carecer de uno de sus elementos. 
 
 Base Gravable: La base gravable contenida en el acuerdo N° 08 de 2006 es el 
promedio mensual de ingresos brutos del año inmediatamente anterior, la cual 
no es modificada en el acuerdo N° 028 de 2008, lo cual hace que el ingreso 
por éste concepto continúe siendo irrisorio. 
 
 Sujeto Activo: El sujeto activo en los dos acuerdos es el Municipio de 
Montenegro. 
 
 Sujeto Pasivo: En el acuerdo N° 08 de 2006 se hace una descripción exacta 
donde se incluyen todas aquellas entidades que de una manera u otra podían 
convertirse en un sujeto pasivo del impuesto de Industria y Comercio, dicho 
aspecto fue modificado en el acuerdo N° 028 de 2008, dándole cabida como 
sujeto pasivo al nuevo tipo societario como lo es la Sociedad por Acciones 
Simplificada. 
 
 Tarifa: las tarifas contenidas en los dos acuerdos analizados son tarifas por 








5.1 COMPONENTES DEL PRESUPUESTO DE INGRESOS 
 
 
El presupuesto pues  es un acto administrativo por el cual se prevén 
anticipadamente las rentas  del municipio  y se autorizan los gastos para una 
vigencia determinada, que sirve como instrumento económico, político,  financiero 
y administrativo para toma de decisiones, para determinar las cuantías para 
contratar, lo presenta el alcalde por medio de un proyecto al concejo municipal 
para su posterior aprobación y está conformado por los siguientes componentes: 
 
Los ingresos corrientes (tributarios y no tributarios) 
Los fondos especiales. 
Los recursos de capital 
Ingresos de los establecimientos públicos 
Rentas de destinación especifica. 
 
 
5.1.1 Ingresos Corrientes.  
 
Los ingresos corrientes son los recursos de que puede disponer el municipio  para 
atender los gastos de funcionamiento, se clasifican en ingresos corrientes 
tributarios y no tributarios. 
 
 
5.1.1.1 Ingresos Corrientes tributarios.  
 
Son las cuantías que deben pagar en forma obligatoria los contribuyentes al 
municipio  sin que este último reciba beneficio alguno, los ingresos tributarios se 
clasifican en impuestos directos e indirectos.     
 
 Impuestos directos. Los impuestos directos son gravámenes establecidos por 
la ley, que recaen sobre la renta, los ingresos y la riqueza de las personas. 
 
 Impuestos indirectos. Los impuestos indirectos son los que recaen 
indirectamente sobre las  personas que demandan bienes y servicios con base 
en las leyes, ordenanzas y acuerdos. Entre los que se encuentra el impuesto 
de Industria y comercio, impuesto sobre el cual está basado este trabajo y del 





5.2 MÉTODOS DE PRESUPUESTALES 
 
 
Los continuos cambios de la economía mundial  hacen que cada vez las entidades 
territoriales   proyecten con más puntualidad sus presupuestos a fin de no caer en 
déficit presupuestal en el transcurso de una vigencia, lo que generaría una 
reducción no esperada en su ejecución  de ingresos y gastos lo que significa 
menor capacidad para la ejecución de sus proyectos tanto en funcionamiento 
como en los  proyectos de inversión, existen varios métodos para la proyección del 
presupuesto de los que podemos ver el siguiente resumen: 
 
5.2.1 Método automático.  
 
Consiste en señalar  como rendimiento probable del ejercicio futuro, los resultados 
ya obtenidos del último ejercicio, se llama también método penúltimo año y se 
basa en que los hechos conocidos, correspondientes a los 12 meses anteriores a 
la época de preparación del presupuesto, son los únicos que permiten una 
estimación seria; la labor se reduce a consignar como ingresos, las cifras 
consignadas anteriormente.     
 
5.2.2 Método de los promedios.  
 
El método de los promedio se basa en los hechos reconocidos mensualmente 
durante los 3 o 5 últimos  años, incluidos los 12 meses anteriores a la época de la 
preparación del presupuesto. Su campo de acción es limitada.  
 
5.2.3 Método de aumentos o incrementos.  
 
Este método consiste en agregar a los cálculos normales de ingresos un 
excedente probable. El primer elemento de estimación es entonces, el de los 
resultados conocidos, sea el penúltimo año o del promedio de varios años; el 
segundo es de aumentarlos únicamente en proporción igual al aumento promedio 
de los 3 años anteriores. Dicho sistema es más dinámico que los anteriores, pero 
adolece del defecto de que sus estimaciones de los incrementos, se basan en la 
experiencia pasada, que nada tiene que ver con las fluctuaciones económicas del 
futuro, que serán las que determinan que se cumpla o no la estimación.   
 
De utilizarse este sistema, su incremento se calcula sobre la base de la tasa futura 
de inflación. 
 
5.2.4 Método de evaluación directa.  
 
El método de evaluación directa consiste en pronosticar para cada fuente principal 
de ingresos, sus rendimientos en el curso del año fiscal, en función de los hechos 
y las tendencias reales de la situación económica y social. Otro factor que se 
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considera para evaluar los rendimientos, es la relación de la base tributaria y el 
índice tomado para evitar sorpresas.  
 
 
5.3 RELACIÓN PRESUPUESTO Y EJECUCIÓN 
 
El municipio de Montenegro a lo largo de su historia financiera ha realizado la 
proyección de sus presupuestos  utilizando el método de promedios, sin tener en 
cuenta que antes de realizar este promedio (en lo que tiene que ver con el 
recaudo por concepto de impuesto de industria y comercio) debe hacerse una 
actualización de los establecimientos de comercio  que realizan apertura   cada 
año en el municipio, para así poder determinar el potencial de contribuyentes que 
pueden realizar el pago del impuesto. 
Por lo que el municipio solo promedia cada año sobre el histórico, cayendo así en 
una continua equivocación, lo que hace que el valor presupuestado por la 
administración para recaudar en una vigencia no corresponda a la realidad, pues 
este valor se encuentra por debajo de lo que realmente se puede percibir y 
finalmente la ejecución se cumple, sin perjuicio de que  la administración no 
realice  un esfuerzo por crear  un programa de fiscalización para identificar 
aquellos nuevos contribuyentes.  
 
A continuación se muestra la relación de los valores presupuestados y los valores 
ejecutados por concepto de industria y comercio desde el año 2.004 hasta el 2.008 
inclusive. 
 
Grafica N° 1 Relación presupuesto ejecución año 2004-2008. 
 
 




Se puede observar en  esta grafica que durante el periodo 2004-2008 el valor del 
presupuesto ejecutado siempre es mayor al presupuestado, lo cual no 
corresponde a una buena gestión de la administración por realizar un efectivo 
cobro, corresponde es a una equivocada  proyección del presupuesto, en donde 








La baja cultura de pago de impuestos en la población  que realiza alguna clase de 
actividad mercantil  genera un alto nivel de evasión en la sociedad, que afecta a 
las entidades  territoriales en el recaudo de sus ingresos utilizados para financiar 
gastos de funcionamiento.  
 
En el municipio de Montenegro se desarrollan actividades comerciales, 
industriales y de servicios siendo la actividad comercial  la que mayor participación 
tiene dentro del bloque  con 352 establecimientos de comercio registrados :   
 
Cuadro N° 3 Reporte de pago del Impuesto de industria y comercio por 
sector.    
 






1. Industrial 8 1.47 
2. Comercial 352 64.70 
3. Servicios 184 33.83 





Fuente. Base de datos cámara de comercio de Montenegro 
 
Confrontando la base de datos de la Cámara de Comercio con los archivos físicos 
que se encontraron  en la oficina de tesorería del municipio de Montenegro se 
encontró lo siguiente: 
 
Se pudo verificar  en la base de datos de  la Cámara de Comercio que aparecen 
un total de 838 establecimientos de comercio que desarrollan su actividad 
económica en el municipio de Montenegro. (Anexo 1) 
 
De estos 838 establecimientos registrados solo 375 cancelan el impuesto de 
industria y comercio en la tesorería  y además  169   no están registrados en 
cámara y comercio y si están inscritos en la tesorería y pagaron el impuesto.   
 
Por lo anterior de un universo de 963 establecimientos de comercio 544 pagan 
impuesto, los otros 419 equivalentes al 48% evaden el pago del impuesto aun 




6.1 NIVEL DE EVASIÓN POR SECTOR ECONOMICO 
 
 
Cuadro N° 4 Participación de los  sectores económicos dentro del total de 
Evasión.  (419 Establecimientos equivalentes al 48%)  
 






1. Industrial 7 1 
2. Comercial 259 30 
3. Servicios 153 17 





Fuente Secretaria Administrativa y financiera  y Base de datos cámara de 
comercio. 
 
En la tabla anterior se puede observar que tomando el universo de 419 
establecimientos que evaden el pago del impuesto de Industria y comercio que 
equivalen al 48% del total, se distribuyo la participación de los sectores dentro de 
el universo de evasores observando que el sector comercial tiene un 30% seguido 
del sector servicios con 17 y finalizando con el sector industrial con una 
participación de 1%.             
 
 
Cuadro N° 5 Distribución del nivel de evasión dentro de cada uno de los 







INDUSTRIAL 15 8 7 46% 
COMERCIAL 611 352 259 42% 
SERVICIOS 337 184 153 45% 
TOTAL 963 544 419 Promed
io 44%  
 
Fuente Secretaria Administrativa y financiera y Base de datos cámara de comercio 
 
En la tabla anterior se observa como en cada  uno de los sectores el nivel  de 
evasión en el pago del impuesto  de Industria y comercio es en   promedio  del  








 Con respecto a los elementos esenciales para que se genere la obligación 
tributaria, podemos afirmar que el impuesto de industria y comercio en el 
municipio de Montenegro carece de legalidad, pues a pesar de que cumple con 
la legislación en materia tributaria con relación al sujeto activo, sujeto pasivo, 
base gravable y tarifa, carece de un hecho generador, elemento fundamental 
para que sea legal su cobro. 
 
 La norma sobre la base gravable del impuesto genera una total discriminación 
entre las personas que desarrollan actividades industriales con aquellas que 
desarrollan actividades comerciales o de servicios, al imponer para los 
primeros una base gravable diferente del impuesto más gravosa, vulnerando 
de manera evidente los principios contemplados en la Constitución Nacional. 
 
 Se están transgrediendo los intereses del ente territorial, ya que el ingreso por 
concepto de industria y comercio resulta irrisorio, debido a que la base 
gravable es muy pequeña, además de que está consagrado un descuento por 
perdidas operacionales. 
 
 La falta de técnica jurídica y una planeación irresponsable conllevan a que la 
entidad no tenga la oportunidad de percibir los ingresos tributarios necesarios 
para desarrollar sus planes de gobierno de la mejor manera. 
 
 La relación de lo presupuestado con lo ejecutado por el recaudo del impuesto 
de industria y comercio, es un indicador poco confiable, ya que el método de 
promedios para la proyección de éste rubro es inadecuado 
 
 El nivel de evasión del impuesto de industria y comercio en el municipio de 
Montenegro corresponde al 48% en donde el sector con mayor nivel de 
evasión está representado por el sector comercial seguido del sector de 
servicios.  
 
 El nivel de evasión del sector industrial es del 46% representado por la 
producción de insumos agrícolas. 
 
 El nivel de evasión del sector comercial es del 42% representado por las 
cacharrerías, tiendas y revuelterias, y almacenes de venta de ropa y calzado. 
 
 El nivel de evasión del sector de servicios es del 45%. Representado por las 








 Modificar el Estatuto tributario del Municipio de Montenegro, con el fin de incluir 
todos los elementos esenciales de la obligación tributaria (hecho generador, 
sujeto activo, sujeto pasivo, base gravable y tarifa) de manera clara y con 
sujeción a la ley 
 
 Tener en cuenta los principios constitucionales para el establecimiento de 
beneficios fiscales 
 
 Modificar la base gravable del promedio mensual de ingresos brutos del año 
inmediatamente anterior al total de ingresos brutos del año inmediatamente 
anterior, lo que le permitirá al ente territorial un incremento significativo de los 
ingresos por éste concepto. 
 
 Replantear el método utilizado para el cálculo del presupuesto por concepto de 
ingresos por impuesto de industria y comercio. 
 
 Implementar medidas efectivas para el control de la evasión del impuesto en 
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